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Sammanfattning

Finansinspektionen (FI) bedomer att ett framtida stillningstagande till om
Sverige ska g& med i bankunionen bor grundas pé principiella dvervdganden.
Aven pa den nivan finns osikra faktorer, men det viktiga frigor som vicks.

Bankunionen ror beslut som ér avgérande for finansiell stabilitet och hur
finansiella kriser hanteras. Bada &r omraden av stor samhéllsekonomisk
betydelse, dér ett politiskt ansvar kommer att utkrévas. Det dr inte mojligt for
Sverige att delta i bankunionen pé likvardiga villkor. Sérskilt i kritiska ldgen
kan Sveriges stédllning som icke euroland fi betydelse. FI bedomer dérfor att
det finns betydande ekonomiska och politiska risker f6r Sverige att flytta
ansvaret for tillsyn och resolution till 6vernationell nivd. Dessa bor dvervégas
noga innan ett politiskt beslut att g med 1 bankunionen fattas.

Nar det géller tillsynens inriktning utgar FI och ECB fran samma regler och
riktlinjer. FI har djupare kunskaper om svenska banker och svenska
forhallanden medan ECB har stordriftsfordelar pé sin sida, men bada tilldmpar
metoder med god forméga att viarna den finansiella stabiliteten. Viktigare for
resultatet dr av allt att doma hur stora resurser som finns for tillsyn.

Utredningen bedomer att FI skulle behova storre resurser dn i dag for att klara
sitt ansvar inom bankunionen. Att FI har sma resurser dr ingen nyhet. Om FI:s
resurser forstirks d&ven om Sverige stir utanfor bankunionen, kommer FI att
kunna leverera bade mer och bittre tillsyn.

Inledning

Bankunionsutredningen har gjort en bade bred och detaljerad genomgéng av
mojliga foljder av ett beslut att Sverige ska ga med 1 bankunionen. Utredningen
har inte haft i uppdrag att 1dmna forslag eller ta stidllning utan endast att
redovisa for- och nackdelar.

En &vergripande kommentar &r att utredningen haft ett svart uppdrag. De
regelverk som ska tilldmpas inom banktillsyn och for resolution av banker 1
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kris dr nya. Dessutom tillkommer fortlopande nya regler. Nigra av dessa ér
beslutade pd EU-niva, men &nnu inte inforda i nationell rétt. Andra finns bara i
form av 6verenskommelser pé global niva och hur de kommer att tillimpas
inom EU é&r dnnu oklart.

Till detta kommer att de EU-institutioner som &r satta av tillimpa dessa regler
inom bankunionen &r nya och under utveckling. Det géller 1 synnerhet den
gemensamma resolutionsmyndigheten (SRB), som endast har haft enstaka
resolutionsdrenden. Det dr darfor mest dess planer som gér att studera.
Detsamma giller Riksgédlden som svensk resolutionsmyndighet, men det ar
ofrdnkomligt att det &r svért att virdera betydelsen av eventuella skillnader.

Tillsynen inom ECB é&r igang, s& hir finns darfor ett stérre jamforelsematerial.
Men som framkommer i utredningen dr vad som framdver kommer att héinda
med ECB:s tillsyn oklart, eftersom regelverket fordndras. P4 motsvarande sétt
kommer FI:s tillsyn att utvecklas pa basis av nya regler och nya erfarenheter.
En aldrig s& gedigen och detaljerad genomgéng av vad som géllde 2019
riskerar ddrmed snabbt att bli inaktuell. Utredningen betonar ocksa att
beddmningarna ér osékra.

FI bedomer mot denna bakgrund att det detaljerade material som utredningen
redovisar inte bor vara avgdrande for ett framtida stéllningstagande till om
Sverige ska gd med i1 bankunionen. Det beslutet bor grundas pé overviaganden
av mer principiell karaktér och faktorer som kan ses som mer strukturella.

I det foljande tar FI upp négra sadana centrala aspekter: sjdlvbestimmande
kontra inflytande pa EU-niva, vérdet av integrerad finansiell tillsyn,
ansvarsutkravande och tillsynens resurser.

Aven pa denna niva finns en rad osékra faktorer, vilket dven framgér av
utredningens analyser. EU ér ett fordnderligt och politiskt projekt. Det gor att
politiska krafter kommer att styra utvecklingen dven av finansiell tillsyn. Av
detta foljer 1 sin tur, vilket utredningen ocksa framhaller, att ett beslut att ga
med i bankunionen &r politiskt.

Med hénvisning till att principer bor vara vigledande viljer FI att inte ndrmare
kommentera utredningens redovisningar av skillnader och likheter mellan
ECB:s respektive FI:s tillsynsmetoder, arbetssdtt m.m. Uteblivna kommentarer
ska dérfor inte tolkas som att FI hédller med om utredningens beskrivningar och
tolkningar i varje led.

Sjalvbestimmande kontra inflytande

En central dimension infOr ett beslut att gd med 1 bankunionen ir avvdgningen
mellan att hélla sig vid sidan av for att fa mer sjélvbestimmande —och ddrmed
Okad handlingsfrihet — och att gd med och forsoka paverka regler och beslut
om tillimpningen pd EU-niva. Lika viktigt som detta &r, lika svart ar det att
beddma hur stort sjdlvbestimmande som Sverige kan rdkna med att ha utanfor
bankunionen respektive vilket inflytande som Sverige kommer att fa pd beslut
inom bankunionen.
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En utgéngspunkt bor dock vara att bankunionen inte endast eller ens framst
handlar om tekniska fragor. I botten ligger beslut som dr avgdrande for graden
av finansiell stabilitet, liksom for hur situationer dir den finansiella stabiliteten
hotas — finansiella kriser — ska hanteras. Bada dr omréden av stor samhalls-
ekonomisk betydelse. Det dr darfor ofrankomligt att ansvaret ytterst ligger pa
politisk niva och att medborgarna kommer att uppfatta det sa. Det finns darmed
ett politiskt véirde 1 sjdlvbestimmande.

Ett exempel ér belysande. Anta att en svensk storbank skulle hamna i stora
problem. Da dr det ECB som beslutar om banken ska anses fallera. (Fragan om
det svenska inflytandet pa det beslutet behandlas nedan.) Dérefter skulle SRB
fatta beslut om resolution och om med vilka resolutionsverktyg bankens kris
ska hanteras (skuldnedskrivningar, forséljning till nya dgare osv.).

Det dr inga sma beslut. Att sétta en svensk storbank i resolution kan fa
betydande effekter pa svensk ekonomi. Beroende pa vilka resolutionsverktyg
som anvénds kan det dven fordndra den svenska banksektorns struktur, t.ex.
genom att banken efter resolution &r ett dotterbolag till en utlandsk bank. Om
de besluten 1 efterhand skulle kritiseras, gér det inte att utkrdva ansvar av
svenska myndigheter eller — ytterst — av svenska politiska beslutsfattare.

FI bedomer dirmed att det ar riskfyllt att flytta ansvaret for tillsyn och
resolution till vernationell niva. Legitimiteten 1 de beslut som fattas kan inte
tas for given.

Det kan invindas att euroldnderna har valt att gora detta och att Sverige darfor
borde kunna gora detsamma. Men till bilden hor att eurolénderna dven har valt
att ha en gemensam valuta och att flytta ansvaret for den till 6vernationell niva.
Och det &r viktigt att notera att bankunionen tillkom som en reaktion pa
eurokrisen, som bara delvis hade med finanskrisen ndgra ar dessforinnan att
gora. Bankunionen syftar alltsd delvis till att hantera spanningar inom
valutaunion som uppstar till foljd av sammanlédnkningen mellan medlemsstater
och deras nationella banksystem, allt i ljuset av att euroldnderna har den
gemensamma valutan att forsvara. Tanken att frimja finansiell stabilitet i mer
traditionell mening och den inre marknaden spelade mindre roll.

Bankunionen dr séledes tinkt att forebygga och skapa en gemensam forsdkring
mot en typ av kris som framfor allt berér euroldnderna. Nyttan av ett sadant
arrangemang dr darfor mindre for Sverige dn for manga av ldnderna 1
bankunionen. Att lander vars situation mer liknar Sveriges, t.ex. vad géller
forutséttningar for finansiella stabilitet och starka statsfinanser, deltar torde
framfor allt ha att géra med omsorgen om den gemensamma valutan. Aven om
det ligger i Sverige intresse att valutaunionen fungerar vil &r laget ett annat.

Legitimiteten paverkas dven av vilket inflytande svenska foretradare skulle ha
pa beslut inom bankunion. Utredningens konstaterar av att det inte &r mojligt
for att Sverige kan delta i bankunionen pa lika villkor som eurolédnderna. En
anledning &r att med ECB-radet som hogsta beslutande organ, dédr ndgon
svensk foretrddare inte ingdr, gar det inte att uppna formellt lika villkor. For att
paverka detta krévs en fordragséndring, vilket framstér som oténkbart.
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Svenska foretrddare kommer saledes inte att ha rostrétt i ECB-radet. Utred-
ningen pekar pa att det finns faktorer som gor att det 4nd4 finns forutsattningar
att delta pa likvdrdiga villkor, dvs. sé att de formella skillnaderna inte far
ndgon betydelse. Den anser till exempel att det ar rimligt att tro att svenska
foretridare far nirvaroritt. Aven om det dr korrekt dr det svart att veta vilket
reellt inflytande narvarorétt skulle ge.

Det kan tdnkas att rostrétten inte spelar sé stor roll 1 praktiken. Enligt uppgift
har ECB-radet sa har langt aldrig underként Tillsynsndmndens utkast till
beslut. Men det dr inte givet att det kommer att gélla framdver och i ett mer
kritiskt 14ge.

Just 1 en kris kan frdgan om Sverige deltar pa likvardiga villkor som euroldnd-
erna stéllas pa sin spets dven utan att beslut 6verprovas av ECB-radet. Det kan
uppsta intressekonflikter kring beslut som péverkar den gemensamma valutans
stillning dér Sverige som ett icke euroland inte far gehor 1 Tillsynsndamnden
(eller i SRB) pd samma sétt som dvriga medlemmar i bankunionen.

Utredningen pekar pa mojligheten for Sverige att 1imna bankunionen. Med en
Overgangsperiod pa tre ar dr det dock inte en 16sning pé en akut konflikt. Ett
sadant beslut skulle dessutom kunna skapa en mer djupgéende och langvarig
konflikt med andra EU-lénder, vilket skulle kunna skada Sveriges stillning i
EU-samarbetet dver lag. Beroende pa omstandigheterna nir ett sadant beslut
fattas kan det ocksa vara svdrt att trovardigt forklara Sveriges motiv. Sarskilt
om det rader kris kan det bidra till osdkerhet om tillstdndet i svenska banker
och dirmed om svensk ekonomi. M§jligheten till uttrdde torde darfér vara mer
teoretisk &n praktiskt anvandbar.

Givet att bankunionen finns kan den komma att paverka utvecklingen inom
finansiell regelgivning och tillsyn pa sitt som gor att fordelarna for Sverige att
delta kan anses dverviga. Men det bor héllas i minnet att Sverige som icke
euroland inte kan forutsittas kunna delta pé likvirdiga villkor. FI bedomer
dérfor att det finns betydande ekonomiska och politiska risker med att flytta
ansvaret for tillsyn och resolution till 6vernationell nivd. Dessa bor dvervégas
noga innan ett politiskt beslut att gd med 1 bankunionen fattas.

Integrerad tillsyn kontra renodlad banktillsyn

FI har ansvar for tillsyn av alla typer av finansiell verksamhet, ur savil
stabilitets- som konsumentskyddssynpunkt. FI 4r ddrmed vad som brukar kallas
en integrerad tillsynsmyndighet. I FI:s ansvar ingar dven att 6vervaka att
foretag under tillsyn efterlever reglerna kring penningtvitt. Dessutom har FI
ansvar for alla delar av makrotillsynen och dérmed tillgang till verktyg utéver
traditionella kapitalkrav, rorelseregler etc., inte minst lantagarbaserade atgéarder
som bolanetak och amorteringsregler.

FI bedomer att modellen med en integrerad tillsyn fungerat och fungerar vl.
Samordningsfordelarna dr betydande. Ménga foretagsgrupper har tillstand att
bedriva verksamhet inom flera omraden. Att kunna bedriva stabilitets- och
konsumentskyddstillsyn parallellt ger ocksa fordelar. Aven det faktum att
mikro- och makrotillsyn delvis arbetar med samma verktyg, inte minst
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kapitalkrav, gor det enklare att samordna kraven sé att de sammantaget ger
foretag en motstandskraftig och vil avvigd finansieringsstruktur.!

En 16sning med renodlad banktillsyn (primért pa mikroniva) praglas i stéllet av
stordriftsfordelar. Av uppenbara skil har ECB en storre organisation dn FI,
med langt fler som arbetar med banktillsyn. Som utredningen noterar ger det
storre mojligheter till specialisering. Att svenska banker skulle granskas av
grupper med personer som sett banker i manga linder kan innebéra fordelar.
Stor skala pa verksamheten ger dven fordelar pa tillsynsomraden som stéller
krav pa sdrskild teknisk kompetens hos medarbetarna, som marknads- och
cyberrisker.

Men stordrift stéller ocksa krav pé standardisering, t.ex. att alla banker
behandlas utifrdn samma mall. Det dr dirmed svérare att bedriva en riskbaserad
tillsyn som utgar frén forhallanden som é&r specifika for bankmarknaden i ett
visst land. ECB strédvar efter att fa med nationella perspektiv och kunskaper 1
sin tillsyn, bland annat genom att inkludera medarbetare fran nationella
tillsynsmyndigheter. Det dr 4ndd ofrankomligt att FI har béttre forutsittningar
att anpassa tillsynen till risker som &r specifika for svenska banker.

Att viga djupare kunskaper om svenska banker och svenska forhéllanden mot
ECB:s stordriftsfordelar ar svart. Det finns heller ingen grund for att séga att en
viss tillsynsmodell eller ett visst sitt att organisera finansiell tillsyn ar béttre &n
ett annat. En blick runt virlden pé hur olika ldnder klarade att hantera finans-
krisen pekar pé att andra faktorer ar langt viktigare &@n tillsynsmodellen.

Skillnaderna i detta avseende ska heller inte 6verdrivas. ECB och FI utgar fran
samma regler och riktlinjer for banktillsyn. Bida tillimpar metoder med god
formaga att vérna den finansiella stabiliteten.

Viktigare for resultatet dr av allt att ddma hur stora resurser som finns for
tillsyn. Utredningen pekar pé att FI:s resurser behdver stidrkas om Sverige
deltar 1 bankunionen. Om FI:s resurser forstirks dven om Sverige stir utanfor
bankunionen, kommer FI att kunna leverera bade mer och béttre tillsyn, en
aspekt som FI dterkommer till 1 det sista avsnittet nedan.

Ansvarsutkrivande

Hur granskningen av tillsynen fungerar och hur ansvar utkrévs ar viktigt for att
na malet om effektiv tillsyn och avgdrande for legitimiteten i1 verksamheten.
Har hénvisar utredningen till att det finns fler mdjligheter till politiskt ansvars-
utkrdvande inom bankunionen an det gor 1 Sverige. Viktigare dn antalet
mekanismer maste dock vara hur effektivt uppfoljningen som helhet kan
forvéntas fungera.

Ansvarsutkrdvande handlar bdde om hur verksamheten skots — huruvida
uppsatta mal uppnis och resurser hanteras effektivt — och mer personligt

! FI anser av samma skil att beslut om krav pé nedskrivningsbara skulder bor ligga pé FI,
snarare dn pa Riksgélden.
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ansvar. Som utredningen noterar dr insynen generellt béttre i svenska
myndigheter &n 1 ECB-systemet.

Som framgér ovan finns stordriftsfordelar i ECB:s verksamhet, men huruvida
dessa tillvaratas och resurser anvénds pd ett effektivt sitt dr svért att bedoma.
Med en stor organisation foljer ocksa risker for byrdkratisering och hoga
omkostnader. Metoderna for styrning och uppfoljning av svenska myndigheter
torde darfor gora det ldttare for riksdag och regering att halla FI ansvarigt for
hur medel anvénds.

Vad giller personligt ansvar konstaterar utredningen att rddet om vissa villkor
ar uppfyllda kan entlediga ordférande och vice ordférande i Tillsynsndmnden.
En forutsdttning ar att ECB tar initiativ till att inleda ett sddant forfarande. Det
framstar dérfor mer som ett forfarande mer utformat for att hantera personliga
forseelser dn for att utkridva ansvar for brister i hur tillsynen fungerar, hoga
kostnader etc. Det dr inte forvdnande i och med att Tillsynsndmnden hor
hemma inom ECB och dirmed péverkas av det starka oberoende som omger
centralbanker inom EU.

Det kan finnas skal att sérskilt skydda beslutsfattarna i Tillsynsndmnden mot
patryckningar, till exempel frdn medlemsstaternas regeringar. Som FI noterar
ovan dr bankunionen delvis till for att virna den gemensamma valutan fran
finansiella pafrestningar i medlemsstaterna, vilket ror fragor kring vilka det kan
rada oenighet.

Aven beslutsfattare inom den finansiella tillsynen i Sverige bér skyddas mot
politiska patryckningar. Ett sddant skydd finns forstds ocksa, bland annat
genom forbudet mot ingrepp i hur en forvaltningsmyndighet beslutar i ett
arende om myndighetsutovning mot enskild eller tillimpning av lag. Men FI
bedomer att det knappast finns anledning att gd langre dn de regler som allmént
giller for ledningen i svenska myndigheter. Hur tillsynen &r organiserad — med
en regeringsmyndighet som ansvarig — visar att det 1 Sverige finns en 6nskan
att behélla en koppling mellan tillsynsmyndigheten och de politiskt ansvariga.
Detta var exempelvis ett uttryckligt skal for att ge FI ansvaret for makrotillsyn.
Denna 6nskan kan forklaras av det underliggande politiska ansvaret for att
virna finansiell stabilitet och att se till att finanskriser hanteras effektivt.?

Enligt FI:s uppfattning fortjénar skillnaderna nér det géller mojligheterna till
uppfoljning och utvérdering fran uppdragsgivarens — ytterst medborgarnas —
sida att uppmérksammas infor ett beslut om att gd med i bankunionen

Tillsynens resurser

Utredningen visar att tillsynen i bankunionen har stora resurser. Den bedomer
dessutom att FI vid ett intrdde 1 bankunionen maéste tillf6ras mer resurser 4n 1
dag, trots att huvudansvaret for tillsynen av storre banker flyttas till ECB. En
forklaring ér att ECB fOorvéntas ldgga mer resurser pé tillsynsundersdkningar

2 Motsvarande argument kan sdledes anforas som motiv for att Riksgélden &r
resolutionsmyndighet.
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och att medarbetare fran FI forutsitts delta i sddana undersdkningar. Dartill
bedomer utredningen att ECB:s arbetssitt i sig (moten, underlag etc.) skulle
stélla krav pa betydande resursinsatser fran FI:s sida.

En ofrdnkomlig slutsats &r att FI har sma resurser jimfort med ECB. Att FI:s
resurser for banktillsyn dr sma i en internationell jimforelse dr ingen nyhet.
Detta har bland annat betonats av IMF i fondens dterkommande utvarderingar.
Detta indikerar att FI:s resurser bor forstirkas, oberoende av frigan om intrade
1 bankunionen. FI har ocksa begért mer resurser for bland annat banktillsyn,
senast 1 budgetunderlaget for 2021-2024.

Som framgér ovan bedomer FI att tillrackliga resurser ér avgérande for fram-
gangsrik finansiell tillsyn. Om FI:s resurser forstirks dven om Sverige star
utanfor bankunionen, kommer FI att kunna leverera bade mer och bittre tillsyn.

FINANSINSPEKTIONEN

Erik Thedéen
Generaldirektor

Lars Horngren
Senior radgivare
08-408 983 60
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